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บริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี การจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการต่อรัฐสภาปี
ละหนึ่งครั้ง อีกทั้งการตั้งกระทู้ถามตลอดจนการเปิดอภิปรายทั่วไปซึ่งมีการละเลยจากฝ่าย
บริหาร รวมถึงกลไกการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนก็ยังคงประสบกับปัญหาและ
                                                        
*บทความนี้ดัดแปลงมาจากวิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบัณฑิต เรื่องกลไกการ
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อุปสรรคบางประการ นอกจากนี้สภาพบังคับทางกฎหมายก็เป็นเรื่องส าคัญที่ต้องพิจารณา 






          Because the provisions of the Constitution regarding the Directive Principles of 
State Policy cannot be concretely enforced because the measures of the Directive 
Principles of State Policy deemed mandatory are not as efficient as they should be. This 
essay focuses on the problems of the enforcement of the Directive Principles of State 
Policy, whether relating to the political or legal enforcement. From the study, it is found 
that the mandatory measures of the Directive Principles of State Policy are flawed, 
whether the mechanism of the political enforcement such as the provision that the 
cabinet must declare the policy before entering into office in the parliament and the 
preparation of the cabinet’s performance report under the Directive Principles of State 
Policy to the parliament once a year. The question raising and the commencement of 
general debate are neglected by the administrative. One mechanism is that the public 
can gather their names to propose a bill as prescribed the Directive Principles of State 
Policy. In addition, the problems regarding the legal enforcement must be taken into 
consideration. The judiciaries, which are the Constitutional Court and the Administrative 
Court, and also some organizations under the Constitution, cannot enforce the Directive 
Principles of State Policy in practice. 
 
        บทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติหมวดหนึ่งในรัฐธรรมนูญที่
ได้ถูกบัญญัติขึ้นเป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นต้นมา 
ตราบจนรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบัน คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 










ไทย พุทธศักราช 2492 ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ใช้ชื่อเรียก
เหมือนกันคือ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ตราบจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 
ได้เปลี่ยนชื่อหมวดเป็น “แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ” โดยมีลักษณะเป็นแนวนโยบายพื้นฐาน
มิใช่นโยบายทั่วไปที่อาจเปลี่ยนแปลงได้เหมือนดังเช่นที่ผ่านมา ซึ่งหมวดว่าด้วยแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐจะก าหนดเรื่องที่ส าคัญต่อประเทศชาติและประชาชน ยกตัวอย่างเช่น นโยบาย
ด้านศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวัฒนธรรม แนวนโยบายด้านกฎหมายและ
การยุติธรรม หรือ แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ เป็นต้น ทั้งนี้บทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐ
ได้พัฒนากลไกการบังคับใช้ขึ้นมาตามล าดับโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ พ .ศ.
2492 ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 1534 อาจกล่าวได้ว่ามิได้สร้างกลไกใน
การบังคับให้รัฐบาลต้องด าเนินการตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐแต่อย่างใด 
ตราบจนกระทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการปรับปรุง เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติในเรื่อง
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้มีความชัดเจน รอบด้านและผูกพันรัฐบาลมากกว่าเดิม1 ซึ่งก็คือ
ต้องการให้บทบัญญัติในหมวดนี้สามารถมีสภาพบังคับได้มากขึ้น เช่น มีการจะได้ตัดทอนวลี “ไม่
ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” ออกไปจากบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและ
ได้พยายามสร้างกลไกทางการเมืองอื่นๆ เพื่อกดดันรัฐบาลให้ปฏิบัติตามบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ เช่น กลไกการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา การจัดท ารายงานแสดงผล
การด าเนินการรวมทั้งปัญหาและอุปสรรคเพื่อเสนอต่อรัฐสภาปีละ1ครั้ง รวมถึงการตั้งกระทู้ถาม
และการเปิดอภิปรายท่ัวไป อีกทั้งกลไกการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าชื่อเสนอกฎหมาย เป็นต้น 
ซึ่งกลไกต่างๆเหล่านี้อาจเรียกได้ว่าเป็นสภาพบังคับทางการเมืองของบทบัญญัติเรื่อง
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ นอกจากนี้ยังมีสภาพทางกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ คือศาล
รัฐธรรมนูญและศาลปกครอง นอกจากนี้ องค์กรตามรัฐธรรมนูญต่างๆ เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยองค์กร
ตุลาการและองค์กรตามรัฐธรรมนูญเหล่านี้ได้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการบังคับใช้แนวนโยบาย
                                                        
1 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สาระส าคัญของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่พร้อม
ตาราง เปรี ยบ เที ยบกั บรั ฐ ธรรมนูญ  พุทธศั ก ราช  2540  ฉบับรับฟั งความคิ ด เห็ น 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า 41. 
 
 










พื้นฐานแห่งรัฐก็จะกลายเป็น “ส่วนเกิน” ของรัฐธรรมนูญ หาได้มีประโยชน์ในทางปฏิบัติไม่ 
 





1.  ปัญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับทางการเมือง 
 ปัญหาอันเกี่ยวกับสภาพบังคับทางการเมืองของบทบัญญัติเรื่องแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐธรรมนูญ สามารถแยกพิจารณา ดังต่อไปนี้ 
 1) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีว่า
จะต้องแถลงนโยบายก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งนี้ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภานี้






                                                        
2 นราภัทร  เพชรมนณี, แถลงนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน, ใน http://www. 
thaipoliticsgoverment.com, (last visited 16 June 2011). 
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กระบวนการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีก่อนเข้าบริหารราชการแผ่นดินนี้เป็นกลไกหนึ่งที่
ต้องการท าให้หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐบังคับได้พอสมควร แต่ประเด็นปัญหาคือ การ
แถลงนั้นมิได้แถลงให้ทราบถึงรายละเอียดของนโยบายมากพอที่จะท าให้เข้าใจถึงวิธีการ
ด าเนินการของนโยบายนั้นๆ  อันเป็นการแถลงนโยบายที่มีขอบเขตกว้างเกินไป รวมถึงมีการ
การลอกเลียนค าแถลงนโยบายของรัฐบาลชุดก่อน ทั้งนี้เป็นการชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่ส าคัญ คือ 
การขาดการให้ความส าคัญในการแถลงนโยบายจึงท าให้ไม่มีข้อมูลที่มีความครอบคลุมเพียงพอ
ในการน าไปเป็นข้อมูลประกอบการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐสภาได้ 
 2)  การรายงานผลการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนอกจากจะก าหนดหน้าที่ให้คณะรัฐมนตรี
ต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนที่จะด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว ยังได้ก าหนดให้
รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี ต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการรวมทั้งปัญหา และอุปสรรค 
เสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง ทั้งนี้เอกสารรายงานประจ าปีที่แสดงผลการด าเนินการในการ
บริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในหมวดที่ 5 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีประโยชน์เพื่อให้รัฐสภาตลอดจนประชาชนสามารถทราบถึง












 3)  การต้ังกระทู้ถาม 
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ราชการแผ่นดินโดยการสอดส่องดูแลการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารว่าเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้หรือไม่ ทั้งนี้การควบคุมสามารถท าได้หลายประการ ซึ่งรวมถึงการตั้งกระทู้ถามด้วย 
ทั้งนี้สมาชิกสภาสามารถใช้ช่องทางในการตั้งกระทู้ถามเพื่อตรวจสอบว่ารัฐบาลได้ด าเนินการให้
เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมากน้อยเพียงใด แต่อุปสรรคที่ส าคัญในการที่ไม่สามารถ
ใช้กลไกการถาม-ตอบกระทู้มาท าให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีผลในทางปฏิบัติ คือ การที่ฝ่าย
บริหารไม่เห็นความส าคัญในการตอบกระทู้ เช่นรัฐมนตรีที่ถูกถามไม่ยอมเดินทางมาตอบกระทู้
เอง หรือค าตอบที่ได้รับจากการถามกระทู้นั้นมีลักษณะคลุมเครือ ตอบไม่ครบประเด็นและมี
ความไม่ชัดเจน รวมถึงการใช้ระยะเวลาในการตอบกระทู้นานเกินสมควร เป็นต้น 







เนื้อหาเกี่ยวกับการไม่ปฏิบัติตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่รัฐบาลเคยแถลงไว้ต่อรัฐสภา    
ไม่ค่อยจะปรากฏให้เห็นเท่าที่ควร กล่าวคือการละเลยการอภิปรายในประเด็นเชิงนโยบายของ
รัฐบาลว่ามีการปฏิบัติตามนโยบายหรือไม่มีการปฏิบัติหรือปฏิบัติไม่เหมาะสมหรือไม่สอดคล้อง





 5)  การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
  การให้สิทธิแก่ประชาชนร่วมกันเข้าชื่อเสนอก าหมายได้นั้นก็เพื่อเป็นการเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น ซึ่งร่าง
พระราชบัญญัตินั้นจะต้องมีหลักการเกี่ยวกับเรื่องที่บัญญัติไว้ในหมวดที่ 3 เรื่องสิทธิเสรีภาพของ
                                                        
3 ศาสดา  วิริยานุพงษ์, “การอภิปรายไม่ไว้วางใจ: อาวุธที่ไร้พิษสงของฝ่ายนิติบัญญัติ?,” 
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 36 (มิถุนายน 2550): 310-311. 
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2.  ปัญหาเก่ียวกับสภาพบังคับทางกฎหมาย 
 ปัญหาอันเกี่ยวกับสภาพบังคับทางกฎหมายจะแยกการพิจารณาตามองค์กรที่มีส่วน
เกี่ยวข้องในการบังคับใช้งานนโยบายพื้นแห่งรัฐ กล่าวคือ องค์กรตุลาการ และองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
 1)  บทบาทขององค์กรตุลาการในการบังคับใช้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
  บทบาทขององค์กรตุลาการในที่นี้คือ ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองใน
บทบัญญัติได้เข้ามามีบทบาทในการบังคับใช้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐแตกต่างกัน กล่าวคือ 
  (1) บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญ 



















  (2) บทบาทของศาลปกครอง 
   เม่ือได้ศึกษาถึงแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดแล้วจะพบว่าการฟ้องคดี
ปกครองที่มีความเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติเรื่องแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเกิดใน 2 กรณี 
กล่าวคือ การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือใช้อ านาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการฟ้อง
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร แต่ทั้งนี้จากการศึกษา
ถึงแนวค าสั่งของศาลปกครองจะพบว่าศาลปกครองได้วางแนวค าวินิจฉัยไปในทางเดียวกัน ศาล
ปกครองจะไม่เข้าไปตรวจสอบหากเป็นกรณีเกี่ยวกับนโยบายของรัฐ โดยให้เหตุผลว่า การจะ
เป็นคู่กรณีในคดีพิพาททางปกครองได้นั้นจะต้องมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองได้วางหลักเอาไว้โดยถือว่า รัฐบาลมิได้อยู่
ในฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันจะอยู่ในฐานะของคู่กรณีในคดีพิพาท
ได้ และศาลปกครองยังได้วางหลักเกี่ยวกับคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง อันเป็นเรื่องที่ศาลไม่อาจตรวจสอบได้โดยสภาพ คือการกระท าของรัฐบาลที่เป็นงาน
ด้านนโยบายโดยให้เหตุผลว่างานทางด้านนโยบายนี้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารมิได้เป็นการ
กระท าในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีใช้อ านาจทางปกครอง ด้วยเหตุที่อาศัยเหตุผลดังกล่าวศาล
ปกครองจึงไม่รับค าฟ้องนั้นไว้พิจารณา              
 2) การบังคับใช้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
  องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เข้ามามีบทบาทในการบังคับใช้แนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ คือ ผู้ตรงการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รวมถึงสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดดยแยกการพิจารณา ดังนี้  
  (1) ผู้ตรวจการแผ่นดิน 















  (2) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
   คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท า





ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดเพิ่มเติมอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการสิทธิฯ











                                                        
4 พูนศักดิ์  ปิยะอนันต์, “3 ปีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา: ประโยชน์ที่สังคมได้รับ,” ใน
งานสัมมนาทางวิชาการเรื่อง 3 ปีผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา: ประโยชน์ที่สังคมได้รับ 
(กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., 2546), หน้า 17. 
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  (3) การจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
   การจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินั้นก็เพื่อต้องการให้
สภาที่ปรึกษาฯเป็นองค์กรที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคมเพื่อประโยชน์ในการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ แต่














   
 1.  การเพิ่มเติมสิทธิต่างๆที่ยังไม่ได้รับการคุ้มครองซึ่งได้มีการบัญญัติอยู่ใน
หมวดที่ 5 คือหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ แต่ไม่มีการบัญญัติรับรองในหมวดที่ 3 คือ
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 2.  การให้องค์กรศาลโดยเฉพาะอย่างยิ่งศาลรัฐธรรมนูญได้เข้ามามีบทบาท
ส าคัญในการรับรองว่าแนวนโยบายบางประการที่ได้บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่ง
รัฐมีฐานะเป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองประเภทหนึ่ง เพราะจากมาตรา 27 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติว่า “สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง 
โดยปริยายหรือโดยค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ...” ดังนั้น หากศาลรัฐธรรมนูญได้ก้าวเข้า
มามีค าวินิจฉัยรับรองว่าแนวนโยบายเรื่องนั้นๆเป็นสิทธิ ก็ย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการ
ตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายด้วย อันเป็นการแสดงว่าเม่ือ
นโยบายแปลงไปเป็นสิทธิแล้วทุกภาคส่วนต้องให้ความเคารพ และที่ส าคัญคือจะท าให้มีการออก
กฎหมายมาอนุวัติสิทธิต่างๆเหล่านั้นซึ่งจะท าให้แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐมีผลในทางปฏิบัติ
มากยิ่งขึ้น 
 3.  การสร้างกระบวนการเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนโดยวิธีใหม่  เพราะ
กลไกการเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนั้นสามารถเป็นกลไกในการผลักดันให้มีการออก
กฎหมายมาอนุวัติแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเรื่องต่างๆได้ แต่ทั้งนี้ควรที่จะมีการให้ความส าคัญ
ต่อความคิดเห็นของประชาชนเป็นส าคัญ เช่น ในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนี้ไม่ควรให้
























กฎหมาย” โดยผู้ที่มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ ได้แก่ ประธานาธิบดี ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของ และประธานสภานิติบัญญัติของแคว้นปกครองตนเองเฉพาะกรณีละเลยไม่ออกกฎหมาย
เกี่ยวกับแคว้นปกครองตนเอง หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแล้วเห็นว่าฝ่ายนิติบัญญัติละเลยไม่





กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ ถึงแม้ว่ากลไกนี้ศาลรัฐธรรมนูญจะมิได้ มีการบังคับให้ฝ่าย         
นิติบัญญัติต้องปฏิบัติตามเพราะมิเช่นแล้วจะเป็นการขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย 
(Separation of powers) เพราะฝ่ายตุลาการไม่สามารถที่จะสวมบทบาทแทนฝ่ายนิติบัญญัติใน
การออกกฎหมายได้ มิเช่นนั้นแล้วจะกลายเป็นกรณีศาลเป็นผู้ออกกฎหมายเสียเอง แต่กลไกนี้
จะเป็นไปในลักษณะของการส่งสัญญาณเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้พินิจพิจารณา และจะเป็น






ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เมื่อผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแล้ว หาก
                                                        
5 ปิยบุตร แสงกนกกุล, ศาลรัฐธรรมนูญและคดีรัฐธรรมนูญโปรตุเกส ใน www.pub-
law.net, (last visited 1 February 2011). 
6 Brioni C., “The Protection of fundamental rights by the constitutional court,” 
Science and technique of democracy (23-25 September 1995): 135-154. 
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